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　　小城镇建设是中国特色城镇化道路的重要组成

部分 ,它在我国国民经济和社会发展中占有重要的

地位。随着农村非农产业的快速发展 ,小城镇迅速

崛起 ,成为带动农村经济繁荣和推动城镇化进程的

重要力量 ,发挥着农村地域性经济、文化及各种社会

化服务中心的作用。城镇化进程的加快 ,需要建设

用地不断增加 ,土地用量指标控制与城镇化建设加

快的矛盾日益突出。

1　小城镇建设与土地利用现状

1. 1　城镇建设用地增长较快

1997—2003年 ,垦利县城镇用地增长较快 ,但

多数分散经营 ,用地布局不集中 ,在城镇内部没有形

成产业聚集优势 ,城镇建设用地的集约利用效率不

高 ,与省内同类县区相比 ,垦利县城镇容积率偏低。

1997—2003年规划执行期间 ,垦利镇超出规划控制

规模 821. 50 hm
2的 7. 83 hm

2
,主要原因是经过规划

调整 ,将部分独立工矿指标调增至城乡结合部 ,造成

城镇用地面积增加 ,全县城镇土地利用率变化情况

见表 1。

表 1　垦利县城镇用地规模变化情况 ( hm2 )

地区

1996年末 1996—2010年规划指标 2003年末

城镇人口
城镇用

地面积
人均用地 城镇人口

城镇用

地规模
人均用地 城镇人口

城镇用

地面积
人均用地

垦利镇 38482 554. 8 144. 2 74400 821. 5 110. 4 48509 829. 33 171. 0

胜坨镇 23638 280. 6 118. 7 27500 330. 6 120. 2 25047 323. 04 129. 0

郝家镇 715 47. 08 658. 5 7000 83. 33 119. 0 1115 51. 4 461. 0

永安镇 1088 0 0. 0 1912 8. 65 45. 2

黄河口镇 5307 0 0. 0 8655 10. 21 11. 8

董集乡 662 0 0. 0 1058 0 0. 0

西宋乡 628 0 0. 0 882 0 0. 0

合计 70520 882. 48 125. 1 108900 1235. 43 113. 5 87178 1222. 63 140. 2

1. 2　土地利用现状

(1)小城镇用地规模增长迅速 ,土地利用率低。

随着小城镇建设步伐的加快 ,垦利县城镇规模日益

壮大 ,小城镇用地规模也随之迅速扩大 ,从原先的

882. 48 hm
2

,发展到现在的 1 222. 63 hm
2

,人均建设

用地达 140. 2 m2以上 ,且土地利用率不高 ,土地效

益尚未得到有效发挥。

(2)规划起点低。因为缺乏系统的规划 ,或有

规划但与现实不相符合 ,导致了用地带有很大的随

意性 ,给“可持续发展”带来极大的困难。

(3)土地主体模糊 ,集体国有土地相互交叉、产

权不清 ,导致土地收益分配不公正。
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(4)管理机构不健全 ,管理者专业素质普遍较

低。小城镇土地管理属县 (市 )土地管理部门的下

属机构 ,只有事权 ,无行政权利 ,土地管理只对上级

负责 ,而不能代表镇政府 ,是土地管理和使用脱节的

主要原因所在。

2　小城镇建设面临的问题

2. 1　城镇用地规模逐年扩大

城镇用地规模在逐年扩大 ,但人口与经济的聚

集效果并不明显。居民点和乡镇企业的过于分散建

设 ,已成为推进农业现代化和提高城镇化水平的一

大障碍 ,尤其是分散的乡镇企业布局对农村生态环

境的影响。

2. 2　小城镇数量多规模偏小

垦利县共有 5个镇、2个乡、2个办事处 ,但都规

模不大 ,城镇规模过小的直接影响是城镇功能不完

善 ,基础设施和公用设施投资成本高。实践证明 ,小

城镇居住人口越多 ,基础设施就越完善 ,对人口的吸

引力就越强。镇区规模难以扩大 ,中心城镇难以形

成。据分析 ,小城镇的人口应在 5万人以上才能形

成集聚效益 ,而垦利县每个乡镇的人口多在 3万人

以下。这就影响了小城镇功能的健全和辐射作用的

发挥 ,制约了第二、三产业集中区的形成 ,农村富余

劳动力在小城镇的就业机会相应减少。

部分乡镇还存在重复建设现象 ,资源浪费严重。

镇的设置不是按经济区域设定 ,而是同一经济区域

划分为若干个城镇 ,每个乡镇都要设立行政、事业机

构 ,建设各类基础设施和服务设施 ,从而浪费土地、

资金 ,破坏生态环境 ,设施水平较低。

2. 3　小城镇建设资金不足

资金不足是小城镇建设普遍存在的问题。虽然

小城镇建设的资金来源越来越多元化 ,但总体来说 ,

小城镇的投资、融资体制比较单一 ,政府投资是最主

要的。在垦利县 ,镇政府不是一级完整预算、决算财

政单位 ,所得税收须上缴县财政。镇里所需费用一

般是县财政分发的人头经费 ,以及超收提成。而这

些费用一般只够镇正常运转 ,不能投入城镇的基础

建设。

2. 4　政府管理机构不完善

部分乡镇政府管理功能不完善 ,不能适应城镇

建设和经济发展的需要。①在小城镇设立的各类机

构虽多 ,但大部分属县级部门垂直领导 ,镇政府只有

一部分管理权 ,甚至无管理权 ,镇政府的职能不健

全 ,使镇政府的综合协调能力和宏观调控能力降低 ,

难以有效地组织实施城镇的社会经济发展和建设的

规划。②小城镇政府的财政功能不完整 ,只是作为

县级财政的一个支出单位 ,镇区内各部门收取的费

用直接上交 ,然后再由县财政统一划拨。财权的不

完整 ,更加制约了镇政府功能的发挥。③镇政府的

机构设置不适应城镇管理的要求 ,大部分机构与乡

政府基本没有区别 ,没能按照城市管理的要求来设

置机构 ,不利于提高城镇的管理水平。

3　加强耕地保护促进小城镇建设

据《垦利县国民经济和社会发展第十个五年计

划》及每年的国民经济统计资料分析 ,垦利县在“九

五”期间发展势头良好 ,部分主要目标均超额完成

任务。国民经济和社会的飞速发展也促进了小城镇

经济的快速发展。为确保小城镇经济建设与耕地保

护协调发展 ,垦利县采取两手抓政策。

3. 1　做好城市土地利用规划

土地利用总体规划是国家调控土地的基本手

段 ,“三分规划、七分管理”,规划编制的目的就是为

了实施 ,只有实施好土地利用规划和城市规划 ,才能

实现规划的保障作用 ,提高城区土地利用的整体水

平和城市规划的权威性。树立规划引导发展 ,而不

是规划适应发展的思想。严禁擅自突破规划确定的

建设用地控制规模 ;城市规划不能频繁更改 ,避免造

成土地利用前景不明 ,土地利用深度不够 ;经过了多

方论证而制定的城市规划 ,必须以法律形式固定下

来 ,坚决执行。通过规划实现依法用地、合理用地、

高效用地。

3. 2　挖掘城市存量土地的潜力

城镇的发展建设要立足垦利县的基本情况和社

会经济发展水平 ,更多地通过实施旧城改造 ,充分挖

掘县城存量土地的潜力 ,加强基础设施建设 ,提高土

地容积率、产出率 ,增加城区容量 ;搞好城市规划工

作 ,坚持城市建设不求最大 ,只求最佳的原则 ,利用

市场机制不断调整区域城市结构、用地结构和用地

布局 ,考虑城市、集镇相互协作、取消重复设置 ,减少

城市化过程中不必要的耕地浪费。把粗放型土地利
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用方式转变为集约化经营土地 ,以实现耕地总量动

态平衡目标服务。

3. 3　制定城镇化发展和土地集约利用制度和政策

制定一系列发展城镇扩展的政策 ,改革现有制

度和政策 ,以利于技术、资源和人才的流动。如改革

城市户籍制度。凡是基本上放弃农业生产 ,脱离农

村 ,在城市做工、经商、经营企业 ,并成为自已和家庭

的生活来源 ;长期居住城市并有自己住房 ,或有能力

长期租住房屋的农村居民 ,应该改变户籍关系 ,变农

业户口为非农业户口 ,享有同其他城市居民同等待

遇。对于已经获非农业户口的原农村居民 ,不再作

为农村居民 ,也不再作为农村集体经济组织的成员 ,

并收回分配的责任田或口粮田。同其他城市居民一

样 ,脱离同土地、特别同耕地的直接联系等。

3. 4　落实耕地占补平衡制度

经济要发展 ,县城要发展 ,人们的居住条件要改

善 ,占用一定数量的耕地是必然的。允许城镇扩展

占用耕地 ,但要对占用的耕地进行补偿 ,使耕地在占

与补之间实现动态平衡 ,确保耕地总量不减少。落

实耕地的占补平衡制度 ,确保建设占地做到一占一

补 ,逐步实现耕地占用的先补后占、占优补优、不补

不占。同时 ,注意耕地质量的保护 ,改善地力 ,提高

单产 ,实现“耕地经济供求的动态平衡”。

3. 5　正确处理小城镇发展与耕地保护的关系

目前 ,由于小城镇建设步伐的加快 ,需要建设用

地量逐年增长 ,有些地方 ,特别是发达地区用地指标

紧缺与城镇建设矛盾就更加突出。土地政策要严格

控制 ,不能松动 ,特别是省级下达给各市、县的指标 ,

但作为市级下达到县级、县级下达给各乡镇的用地

指标在总用地平衡的基础上根据实际情况 (例如土

地类别、城镇发展方向、土地需求状况 )可进行灵活

调节 ,但这并不代表任意调用 ,应牢固树立“保护耕

地、节约用地”的思想意识。加强土地整理和后备

资源开发 ,积极寻求解决城镇建设用地供需矛盾的

有效途径。①合理确定城市规模 ,集约使用城市土

地 ,提高城镇土地利用率。②在规划的指导下 ,大力

开展土地整理 ,通过土地整理新增耕地 ,按照国家规

定的一定比例折抵建设占用耕地指标 ,弥补用地指

标不足。③加大农村居民点整理力度 ,合理调整农

村用地结构。

3. 6　依靠法律法规严格审批手续

对于城镇化发展中对耕地保护不利的方面 ,必

须依靠教育、法律、法规 ,严格审批手续 ,采取经济、

法律和行政手段 ,保证城市化的健康发展 ,对重复、

潜力挖掘不够等乱占耕地的项目则严格禁止 ,防止

借城市化发展理由使耕地资源大量流失。正确处理

好人口适度增长、经济社会稳定发展、资源合理开发

利用和保护生态环境之间的关系。

小城镇建设要合理利用和珍惜每一寸土地 ,切

实保护耕地和生态环境 ,维护生态平衡 ;要促进城乡

协调发展 ,发挥城市区域的竞争优势 ,协调区域间、

城镇间矛盾。树立加快小城镇建设是集约用地、合

理用地的有效途径的新观念 ,加快土地利用方式的

转变 ,走可持续发展的道路。从节约利用耕地角度

制定城市规划和发展城市扩展的措施和政策 ,探索

城市化的发展途径 ,不断挖掘城市土地的潜力 ,建立

有利于城市扩展的土地管理体制。

聊城市土地利用基础图件与数据更新调查工作顺利通过国土资源部预检
10月 13—15日 ,国土资源部土地调查预检组对聊城市土地利用基础图件与数据更新调查工作进行了预检。通过检查 ,

预检组各位专家领导一致认为 ,聊城市土地利用基础图件与数据更新调查工作 ,方案制定切实可行 ,措施实施得力 ,工作开展

深入扎实 ,基本达到了国土资源部的规定要求。该项工作自 2004年 8月开展以来 ,市委、市政府高度重视 ,先后多次召开市委

常委会、市政府常务会议专题听取汇报 ,研究解决工作中遇到的问题。市政府制定下发《关于集中开展全市土地调查工作的

通知》,成立全市土地调查工作领导小组和办公室 ,召开全市土地调查工作会议 ,落实经费 928万元 ,专项用于土地利用基础

图件与数据更新调查工作。同时 ,全市抽调业务骨干 300余人 ,组成专门的技术组和调查工作队伍 ,形成市、县、乡、村上下贯

通的土地调查网络。经过调查汇总 ,全市共制作 1∶1万正射影像图 654幅 ,完成了 6517个村的权属调查 ,签订土地权属界线

协议书 27248份 ,接边确认书 76份、县级数据库 8套。

这次土地利用基础图件与数据更新工作 ,查清了全市各级各类土地的数量、分布、利用现状及权属状况 ,编制了市、县、乡
(镇 )、村四级土地利用现状图 ,建立了全市 1∶1万土地利用现状数据信息管理系统 ,重新确认了各级行政辖区界线及土地权

属界线 ,最终形成了工作报告、技术报告和自检报告等五项成果 ,为指导制定该市经济和社会发展战略、推动落实科学发展观

和建设社会主义新农村等方面提供了科学依据。 (李怀强　张士征 )

·74·

第 22卷第 10期　　　　　　　　　　　　　　　　工 作 研 究　　　　　　　　　　　　　　　　　2006年 10月


